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State ownership
in the contemporary economy -
meaning, functions

Abstract: Among the wide range of factors and institutional conditions affecting the economy
and being the subject of economists’ research, state ownership in the economy - its types, im-
portance and functions - often seems to be misunderstood. The aim of this chapter is to make an
attempt, partly original, at a contemporary approach to state ownership (state-owned enterpris-
es) in economics. The chapter consists of four parts. In the first one, I present the controversies
related to the separation and definition of state ownership and state-owned enterprises. In the
second one, I show the importance and place of state-owned enterprises in the economy and
in modern, very diverse economies. In the third part, I discuss the functions of state-owned
enterprises. In conclusion, I formulate some comments and conclusions of a more general nature.
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Wstep

Sposrdd szerokiego spektrum czynnikéw i uwarunkowan instytucjonalnych
oddziatujacych na gospodarke i stanowigcych przedmiot badan ekonomistéw
wlasnos¢ panstwowa w gospodarce - jej rodzaje, znaczenie i funkcje — wydaje sie
czesto niewlasciwie rozumiana. Celem niniejszego artykulu jest podjecie proby,
po czgsci oryginalnej, wspolczesnego ujecia wlasnosci panstwowej (przedsieg-
biorstw panstwowych) w ekonomii i gospodarce. Artykul skfada sie z czterech
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czg$ci. W pierwszej przedstawiam kontrowersje zwigzane z wyodrebnianiem
i definiowaniem wlasno$ci panstwowej i przedsigbiorstw panstwowych. W dru-
giej pokazuje znaczenie i miejsce przedsiebiorstw panstwowych w ekonomii
oraz we wspolczesnych, bardzo réznorodnych gospodarkach. W trzeciej czesci
omawiam funkcje przedsiebiorstw panstwowych. W zakonczeniu formuluje
kilka uwag i wnioskdw o ogolniejszym charakterze.

10.1. Wyodrebnianie i definiowanie
przedsiebiorstw panstwowych

Jakkolwiek intuicja wyksztalconego ekonomisty dos¢ jasno podpowiada, czym
sa przedsiebiorstwa panstwowe (state-owned enterprises — SOEs; zwane dalej
SOEs) ijaka jest ich rola i znaczenie w gospodarce, to badania naukowe, ktérych
przedmiotem sg SOEs, stanowig wyjatkowo niewdzigczne i trudne pole analiz
ekonomicznych. Kluczowg kwestig jest wlasciwe, jednoznaczne wyodrebnienie
i zdefiniowanie tego rodzaju podmiotow.

Z dwéch powodow jest to problem bardzo skomplikowany, w zasadzie nie-
posiadajacy w pelni poprawnego metodologicznie rozwiazania. Po pierwsze
zbiér przedsiebiorstw panstwowych jest rozmyty. Zaréwno wydzielenie SOEs
ze zbioru wszystkich przedsigbiorstw w gospodarce, tzn. oddzielenie SOEs od
przedsigbiorstw prywatnych, jak i oddzielenie SOEs od innych, niekomercyj-
nych podmiotéw panstwowych, musi by¢ zawsze w pewnym stopniu oparte
na arbitralnych zalozeniach i decyzjach badacza.

Po drugie badacze SOEs musza nieustannie identyfikowac i uwzglednia¢
w swoich analizach rozbiezno$ci miedzy tym, co formalne - zapisane czy za-
deklarowane w oficjalnych statystykach i dokumentach, a tym, co faktyczne -
istniejace w codziennym funkcjonowaniu. Przy czym - i to jest czynnik wywo-
tujacy dodatkowe problemy - te rozbieznosci sg bardzo rézne w réznych krajach.
Niewielkie w ustabilizowanych gospodarkach panstw prawa i bardzo znaczace
w gospodarkach o nizszym poziomie zinstytucjonalizowania, a jednoczesnie
duzym udziale SOEs, jak chinska, rosyjska czy egipska. Zatem w przypadku
badan poréwnawczych, obejmujacych wiele krajéw, problemem jest réznorod-
nos$¢ i wzajemna nieprzystawalnos¢ danych dotyczacych SOEs pochodzacych ze
statystyk publicznych poszczegdlnych krajow, a takze ich rézna wiarygodnos¢.

Tradycyjnie przedsiebiorstwa panstwowe wyodrebniano z szerszego zbio-
ru przedsigbiorstw w gospodarce na podstawie kryterium wielkosci udziatéw
wlascicielskich i okreslano je jako podmioty gospodarcze o stuprocentowych
lub wigkszo$ciowych udziatach wlascicielskich panstwa. Niekiedy nawet pod-
mioty o mniejszosciowych udzialach panstwa, rzedu 30%-40%, réwniez byly
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okreslane jako przedsigbiorstwa panstwowe. Takie stanowisko prezentowane jest
na przyktad w klasycznej monografii pod redakcjg Toninellego (2000), a takze
w wielu wspoélczesnych raportach i badaniach (OECD, 2016; Szarzec i in., 2021).

Od kilkunastu lat, wraz ze wzrostem réznorodnosci przedsigbiorstw pan-
stwowych w $wiecie, podstawa wyodrebniania tego rodzaju podmiotéw zaczeta
sie zmienia¢. Kryterium przesadzajacym o zaliczeniu (badz nie) danego pod-
miotu do zbioru przedsigbiorstw panstwowych stawata sie kontrola korpo-
racyjna ze strony panstwa, czyli rzeczywiste wladztwo organéw panstwa nad
przedsigbiorstwem. W tym sensie jako przedsi¢biorstwa panstwowe okreslane
s3 podmioty, wobec ktérych panstwo, niezaleznie od wielkosci swoich udziatéw
wlascicielskich, jest w stanie realizowa¢ faktyczng kontrole korporacyjna (Bal-
towski i Kwiatkowski, 2022, rozdzial 3; OECD, 2018). W ujeciu praktycznym
ta kontrola korporacyjna sprowadza si¢ do istotnego wplywu panstwa na trzy
elementy: skltadu osobowego organéw danego podmiotu (spétki), podziatu
zysku oraz okreslania strategii rozwoju.

Te dwa podejscia do definiowania SOES si¢ nie wykluczaja. Wszystkie pod-
mioty, w ktérych panstwo posiada wiascicielskie udzialy stuprocentowe lub
wigkszo$ciowe, znajduja si¢ co do zasady pod kontrolg korporacyjna panstwa.
Natomiast istniejg rowniez podmioty o mniejszo$ciowych udzialach panstwa,
ktdre jednak faktycznie znajduja si¢ w domenie panstwowej. Definicja oparta
na kryterium kontroli korporacyjnej jest wiec nieco szersza, obejmuje wigksza
liczbe podmiotéw okreslanych jako przedsiebiorstwa panstwowe niz definicja
bazujaca na kryterium wielkosci udziatéw wiascicielskich.

10.2. Znaczenie przedsiebiorstw panstwowych
w ekonomii i gospodarce

Ekonomisci od lat majg ambiwalentny stosunek do SOEs. Z jednej strony ich
istnienie jest w duzym stopniu ignorowane zaréwno przez ekonomie gtéwnego
nurtu, jak i przez ekonomie keynesowska. W najpopularniejszych swiatowych
podrecznikach, ktére ksztaltowaly myslenie o gospodarce kolejnych pokolen
ekonomistéw na $wiecie, takich jak Economics Samuelsona i Nordhausa, Prin-
ciples of Economics Mankiwa czy Economics Krugmana i Wells, brak jest rozdzia-
téw badz obszerniejszych fragmentéw na temat miejsca i znaczenia SOEs w go-
spodarce. Samuelson i Nordhaus wprawdzie kilkakrotnie wspominaja o roli SOEs,
jednak zawsze w marginalny sposdb. Jedynie przy analizie gospodarki chinskiej
i systemu socjalistycznego nieco szerzej omawiaja to zagadnienie. Mankiw,
Krugman i Wells piszg o SOEs tylko w kontekscie rozwigzywania probleméw
zwigzanych z istnieniem monopoli w gospodarce.
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Roéwniez w koncepcjach polityki gospodarczej bazujacych na teorii ekonomii
rola SOEs i wlascicielskie narzedzia polityki sg albo zupelnie ignorowane, albo
traktowane zdawkowo jako poboczne elementy polityki przemystowej. Przykta-
dem moze by¢ chocby ujecie Tanziego (2011), ktéry w klasyfikacji sposobdw
oddzialywania panstwa na gospodarke wyrdznit jako podstawowe narzedzia
fiskalne (podatki, subsydia) oraz narze¢dzia regulacyjne (przepisy prawne, zakazy
inakazy). Natomiast oddziatywanie przez wlasnos¢ przyporzadkowat do grupy
»pozostatych” mniej znaczacych instrumentéw polityki gospodarczej.

Z drugiej strony oglad rzeczywistosci gospodarczej pokazuje, ze SOEs -
szczegblnego rodzaju podmioty gospodarcze — od setek lat istniejg we wszyst-
kich gospodarkach, a w wielu odgrywaja bardzo istotng role. Oczywiscie wielu
ekonomistéw zauwaza w aspekcie SOEs ,,a mismatch between doctrines and
reality” (Florio, 2014). Wytlumaczeniem wydaje sie gteboka zmiana uktadu sit
w gospodarce globalnej w ostatnich 20-30 latach. W czasach gdy wzorce ekono-
mii ksztaltowaly ksigzki Samuelsona czy Mankiwa, gospodarki typu zachodniego,
w modelowym ujeciu prywatne i konkurencyjne, wydawaly si¢ niezastgpionym
zrodlem bogactwa i w konsekwencji dobrobytu obywateli. A w najwazniejszej
przez dekady na $wiecie gospodarce Standéw Zjednoczonych SOEs odgrywaty
zawsze zupelnie marginalna role.

Dzi$ sytuacja jest zasadniczo inna. Hipoteza o wyzszosci gospodarki rynko-
wego kapitalizmu, opartego na prywatnych przedsiebiorstwach, nad gospodarka
z obszernym sektorem SOE, szczegolnie w aspekcie mozliwo$ci rozwojowych,
bylaby trudna do jednoznacznego udowodnienia. Chiny, traktowane przez
dziesiatki lat jako gospodarczy Trzeci Swiat, staly sie potega poréwnywalng
jedynie z wieloletnim hegemonem, tj. Stanami Zjednoczonymi. A w gronie
najwazniejszych $wiatowych gospodarek kraje z obszernym sektorem SOE,
takie jak Indie, Brazylia czy Indonezja zaczynaja zajmowac stopniowo miejsca
historycznie przynalezne Wielkiej Brytanii, Francji czy Wlochom.

Poréwnanie obecnodci i znaczenia SOEs w dwoch najwiekszych i najwazniej-
szych wspolczesnie gospodarkach swiata, tj. w Stanach Zjednoczonych i Chinach,
przynosi spektakularne rezultaty. W roku 2018 udzial SOEs, wedtug przychodow
operacyjnych, w zbiorze 100 najwiekszych przedsiebiorstw niefinansowych (Top
100) w USA wynosil 0,6%, za§ w Chinach 85%, czyli 140 razy wigcej! Jedyne
amerykanskie SOE w grupie Top 100 znajduje sie na pozycji 36. W Chinach zas$
siedem czolowych miejsc na liscie Top 100 zajmujg SOEs, a facznie w chinskim
Top 100 jest ich 78*.

Réwnie wyrazne, cho¢ nieco mniej spektakularne wyniki przynosi poréw-
nanie trzech czolowych gospodarek krajéw rozwinietych (Japonia, Niemcy,

* Wiszystkie dane ilo§ciowe w niniejszym artykule pochodza z oryginalnych badan empirycznych
autora zawartych w: (Battowski i Kwiatkowski, 2022).
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Wielka Brytania) oraz trzech czolowych gospodarek krajow doganiajacych (Indie,
Brazylia, Indonezja) (tabela 10.1).

Tabela 10.1. Udzialy SOEs (wedlug réznych miar*) w szesciu wybranych wielkich
gospodarkach $wiata i w Polsce

Kraj $S-100 (%) Liczba SOEs w Top 100 Rev-SOEs/GDP (%)
2009 2018 2009 2018 2009 2018
Japonia 6,7 7,9 3 5 4,0 49
Niemcy 13,1 10,4 8 8 7,9 6,8
Wielka Brytania 1,1 2,4 2 2 0,8 0,6
Srednia 7,0 6,9 4,4 5,0 4,2 4,1
Indie 46,9 40,7 33 32 20,5 12,7
Brazylia 43,9 37,1 16 14 12,0 9,0
Indonezja 55,5 57,0 23 19 14,7 11,0
Srednia 48,8 44,9 24,0 21,7 15,7 10,9
Polska 46,0 49,4 24 20 18,4 16,5

Zrédto: opracowanie wlasne.

Z danych zawartych w tabeli 10.1 wynika, ze udziat SOEs w najwigkszych
gospodarkach krajow rozwinietych jest, srednio rzecz biorac, 5-7 razy mniej-
szy (wedtug réznych miar udzialu) niz w najwiekszych gospodarkach krajow
rozwijajacych sie. Co ciekawe, o ile w gospodarkach krajéw rozwinietych udziat
ten nie zmienil si¢ w zasadzie w okresie 2009-2018, o tyle w tej drugiej grupie
gospodarek wyraznie zmalal (zapewne z powodu szybszego rozwoju sektora
przedsigbiorstw prywatnych). Mozna tez stwierdzi¢, ze udzial SOEs w gospo-
darce Polski jest duzy — wyzszy nawet niz, przecietnie, w analizowanych gospo-
darkach krajow rozwijajacych sie.

10.3. Funkcje SOEs

Literatura na temat funkcji SOEs jest obszerna, a najnowszy stan wiedzy czy-
telnik moze znalez¢ na przyklad w Routledge Handbook (Bernier i in., 2020),
szczegolnie w rozdziatach 3, 4 oraz 31. Problem analizowany jest doglebnie
takze w raportach OECD (OECD, 2018).

* §5-100 to udziat SOEs w Top 100 wedlug przychodéw operacyjnych, Rev-SOEs/GDP to stosunek
przychodéw operacyjnych SOEs z Top 100 do PKB (wiecej w: Baltowski i Kwiatkowski, 2022, rozdz. 3).



146 Maciej Baltowski

Analizy te cechuja sie jednak zwykle dwiema stabos$ciami, typowymi zreszta
dla opracowan badawczych, zaréwno teoretycznych, jak i empirycznych, doty-
czacych wspolczesnych SOEs. Po pierwsze koncentruja sie na rozwinietych go-
spodarkach Zachodu (lub gospodarkach krajow cztonkowskich OECD). Z rzad-
ka obejmuja inne, coraz wazniejsze we wspdlczesnym $wiecie gospodarki, takie
jak chinska, indyjska, indonezyjska czy tajlandzka, w ktérych rola gospodarcza
SOE:s jest znacznie wigksza niz w krajach Zachodu, a funkcje SOEs sg istotnie
szersze i inaczej definiowane.

Po drugie dotycza zwykle funkcji SOEs przedstawianych w ré6znych doku-
mentach przez panstwo-wlasciciela, ktore czesto istotnie odbiegaja od faktycz-
nych realizowanych funkcji gospodarczych oraz polityczno-gospodarczych.
Faktyczne, a nie te deklarowane, funkcje SOEs sa w wielu przypadkach ukrywane
czy kamuflowane przez panstwo.

Rozdzwigk miedzy funkcjami deklarowanymi a faktycznymi, dostrzegalny
na poziomie badan gospodarki, na poziomie badan teoretycznych przejawia
sie w mieszaniu, czy niedostatecznym rozrdznianiu funkcji SOEs w ujeciu nor-
matywnym lub pozytywnym. Z reguly badacze rozwazaja pozadane czy nawet
idealne stany, majace niewiele wspdlnego z faktycznym dziataniem SOEs (Put-
nins, 2020, s. 233-234).

Ujecie normatywne, oznaczajace ukazywanie i postulowanie rozwigzan do-
tyczacych ,wlasciwego” funkcjonowania SOEs, jest od wielu lat propagowane
przez OECD, gtéwnie w postaci réznego rodzaju dobrych praktyk i wytycznych
kierowanych do rzadéw. Taki charakter ma na przykltad podstawowy dokument
OECD dotyczacy nadzoru wiascicielskiego panstwa i regut zarzadzania SOEs
(OECD, 2005, s. 17-18). Podobnie Szarzec pisze o warunkach, jakie musi spet-
ni¢ panstwo, aby by¢ ,,dobrym wlascicielem przedsigbiorstw” (Szarzec, 2023).

Dobre rady (by nie powiedzie¢ - pobozne zyczenia) dotyczace funkgcji
SOEs w gospodarce, formutowane jako rekomendacje dla rzadéw, rzadko znaj-
duja odzwierciedlenie w rzeczywistosci. Stan faktyczny w wigkszosci gospodarek
$wiata jest zdecydowanie odleglty od idealnego wzorca. Przestrzeganie dobrych
praktyk zdarza si¢ w niektérych rozwinietych krajach Zachodu, w ktérych albo
rola SOEs w gospodarce nie jest duza (jak Niderlandy czy Belgia), albo ktore
przez lata wypracowaly wlasciwe zasady nadzoru wlascicielskiego panstwa (jako
przyklad podawana jest zwykle — i stusznie - Norwegia). Natomiast w zde-
cydowanej wiekszosci krajow $wiata, szczegdlnie w krajach rozwijajacych sie,
w ktérych SOEs odgrywaja bardzo znaczacg role, funkcje wypelniane przez
nie w gospodarce s3 odlegle od zalecen OECD i normatywnych postulatéw
formulowanych w badaniach teoretycznych.

Patrzac w ujeciu pozytywnym na SOEs w skali globalnej, zauwazamy
olbrzymie zréznicowanie ich faktycznych funkcji gospodarczych i pozago-
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spodarczych - trudno odnalez¢ ogdlne wzorce czy schematy umozliwiajace
systematyzacje tego zjawiska. Zauwazy¢ mozna jedynie, zZe oczekiwania for-
mutowane przez rzady wobec SOEs s3 silnie zwigzane z ustrojem politycznym
i instytucjonalnym danego panstwa. Ogélnie rzecz biorac, im bardziej dane
panstwo oddala si¢ od wzorca demokratycznego panstwa prawa, tym wiecej
réznorodnych, nieekonomicznych celéw jest formulowanych wobec SOEs przez
panstwowego wlasciciela i tym obszerniejszy jest wachlarz funkcji rzeczywiscie
przez nie realizowanych.

W perspektywie historycznej zaréwno deklarowane, jak i faktycznie reali-
zowane funkcje SOEs, gospodarcze i pozagospodarcze, ewoluowaly w czasie
wraz ze zmianami funkcji pafistwa — od ograniczonego panstwa XIX wieku do
znacznie szerszego, rozbudowanego panstwa XXI wieku. Szczegélnie szybkie
zmiany nastapily w okresie od konca XX wieku.

Wspolczesne funkcje SOEs w naturalny sposéb mozna podzieli¢ na eko-
nomiczne (zwigzane z istnieniem w otoczeniu rynkowym) i pozaekonomicz-
ne (zwigzane z oczekiwaniami panstwowego wtlasciciela). Przy czym bardzo
czgsto funkcje ekonomiczne i pozaekonomiczne si¢ przeplataja. Funkcje po-
zaekonomiczne SOEs mozna z kolei podzieli¢ na dwie zasadniczo odmienne
grupy. Pierwsza zwigzana jest z dzialaniami panstwa w dobrej wierze. Druga,
obejmujaca tzw. funkcje drapiezcze, taczy sie z dzialaniem panstwa w zlej wie-
rze. Obserwujac zachowania gospodarcze i pozagospodarcze SOEs w réznych
krajach $wiata i w réznych sytuacjach rynkowych, mozna méwic o katalogu
ich réznorodnych, splecionych wzajemnie funkcji, mieszczacych sie pomiedzy
traktowaniem SOEs jako narzedzia do zwalczania zawodnosci rynku a uzywa-
niem ich jako narzedzia dla wypetniania celéw politycznych, ktére w skrajnych
przypadkach, ale wcale nie takich rzadkich, sa formulowane w zltej wierze*.

Wykorzystujac badania wlasne, raport Richmond i in. (2019) oparty na
wynikach badan empirycznych, a takze inne opracowania odnoszace si¢ do
roli SOEs we wspolczesnej gospodarce (Kozarzewski, 2021; Putnins, 2020),
wyrozniam nastepujacy zestaw funkcji wypelnianych wspolczesnie - z rdzna
intensywnoscig w réznych krajach i grupach krajow - przez sektor SOE:

1) funkcja rynkowa (ekonomiczna);
2) funkcja fiskalna;

3) funkcja rozwojowa;

4) funkcja socjalna;

5) funkgcja strategiczna;

6) funkcja drapiezcza.

* Na temat tego, czym jest good faith i bad faith w polityce gospodarczej, zob. (Kozarzewski,
2021, rozdzial 6.1).
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Powyzsza sekwencja funkcji nie jest przypadkowa. W kolejnych po-
zycjach listy maleje wptyw czynnika ekonomicznego, ro$nie za§ wpltyw
czynnika politycznego.

Funkcja rynkowa

Istnienie zawodno$ci rynku tworzy przestrzen do ingerencji panstwa, ktéra moze
wykorzystywac narzedzia regulacyjne, preferowane przez teori¢ ekonomii, lub
narzedzia wlascicielskie. Te dwa sposoby usuwania czy redukowania zawodnosci
sa zwykle w znacznym stopniu substytucyjne.

Jednak to drugie rozwigzanie, polegajace na wykorzystywaniu SOEs, a nie
regulacji skierowanych wobec podmiotéw prywatnych, z politycznego — w ztym
tego stowa znaczeniu - punktu widzenia jest zdecydowanie bardziej pociaga-
jace. Dla rzadu, a w istocie dla partii sprawujacej wladze, tworzy bowiem duzo
wigksze niz pierwsze rozwiazanie mozliwosci realizowania funkcji drapiezczej.
W gospodarkach z wlasciwie rozwinigtym systemem instytucjonalnym i transpa-
rentnymi procedurami polityki gospodarczej te mozliwosci realizujg si¢ znacz-
nie slabiej niz w gospodarkach mniej zinstytucjonalizowanych, cechujacych
sie roznymi nieformalnymi zwigzkami sfery polityki i gospodarki. Niemniej
niebezpieczenstwo, ze funkcje ekonomiczne SOEs sg jedynie przykrywka dla
funkcji drapiezczych, zawsze istnieje.

Oczywiscie mogg istnie¢ ekonomiczne funkcje SOEs bez niebezpieczenstwa
pojawienia sie funkcji drapiezczej. Istniejg na przyklad wyniki badan empi-
rycznych wskazujace, ze SOEs z obszaru finansowego moga odgrywac role
stabilizujgca w cyklu koniunkturalnym.

Funkcja fiskalna

Funkcja ta, czgsto w przesztosci zwigzana z panstwowymi monopolami, trakto-
wanymi jako zrédlo stabilnych, wysokich wptywéw budzetowych, obecnie traci
na znaczeniu. Dotyczy to zwlaszcza krajéw wysoko rozwinietych, w ktérych mo-
nopoli panstwowych jest bardzo niewiele, a konkurencja na rynkach wymusza
efektywne zachowania SOEs. Jednak nadal w szeregu krajow, zwlaszcza rozwi-
jajacych sie, SOEs w wybranych branzach posiadajg — Swiadomie utrzymywana
przez rzady — pozycje rynkowa umozliwiajaca osiaganie ponadprzecigtnych
zyskow, stanowigcych dodatkowy element wplywdéw budzetowych.

A jednoczesnie istnieja sytuacje odwrotne. Ograniczona i kontrolowana
w krajach UE pomoc publiczna kierowana z budzetu do SOEs, w wielu krajach,
szczegolnie rozwijajacych sie, jest zjawiskiem powszechnym. Oznacza to, ze
wowczas nie SOEs sg Zrédlem nadzwyczajnych wpltywoéw budzetowych, lecz na
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odwrot - budzet zasila SOEs. Chodzi tu zaréwno o dotacje na wykonywanie
szczegblnych zadan publicznych, co jest do$¢ oczywiste, jak i zwolnienia po-
datkowe majace na celu podtrzymywanie zbednego zatrudnienia, czy wyréw-
nywanie szans rynkowych generalnie mniej efektywnym SOEs.

Funkcja rozwojowa

Ta tradycyjna funkcja SOEs, zwigzana z dzialaniem panstwa w dobrej wierze,
wystepuje takze obecnie w wielu krajach, cho¢ z mniejszg niz niegdys intensyw-
noscig, spowodowang fatwiejszym dostepem do kapitalu w skali globalnej i roz-
wojem bezposrednich inwestycji zagranicznych. Badania wskazujg, ze aktywnos¢
panstwa w gospodarce moze ulatwia¢ duze inwestycje infrastrukturalne czy
rozwdj innowacji technologicznych w przypadkach, ktére inwestorzy prywatni
uwazajg za zbyt ryzykowne (Qi i Kotz, 2019).

Podmioty publiczne, posiadajace wsparcie panstwa (panstwowego sektora
finansowego), s3 w stanie podejmowac przedsiewziecia gospodarcze racjonalne
z punktu widzenia diugookresowych celow panstwa, ktore dla kapitatu pry-
watnego wydaja si¢ nieoplacalne albo przynoszg zbyt niska stope zwrotu (na
przyklad inwestycje w sektor energetyczny, w sieci internetowe czy zwigzane
z wymaganiami klimatycznymi). SOEs moga takze dziala¢ w dziedzinach waz-
nych ze wzgledéw rozwojowych dla kraju, w ktdérych istnieje ryzyko negatyw-
nych efektéw zewnetrznych, jak wydobycie niebezpiecznych, radioaktywnych
surowcow, czy w energetyce atomowej. W takim przypadku panstwo bierze na
siebie potencjalne, cho¢ z reguly niewielkie ryzyka zwigzane z takg dziatalnoscia.

Funkcja socjalna

Od poczatku swojego istnienia SOEs byty i nadal sg postrzegane jako znacznie
bardziej stabilne miejsca zatrudnienia niz podmioty prywatne. W wielu kra-
jach, jak chociazby we Francji, Indiach czy w Polsce, istnieja sformalizowane
lub niepisane, ale przestrzegane zasady trwalosci pracy, poprawiajace pozycje
zatrudnionych w SOEs w stosunku do zatrudnionych w sektorze prywatnym,
a umowy o prace z reguly zawierane s3 na czas nieokreslony. Tradycyjnie tez
z praca w SOEs wigza si¢ w wielu krajach specjalne przywileje spoleczne, a nie-
kiedy nawet ustawowo zapisane gwarancje partycypacji pracownikéw w zysku.

Jakkolwiek tego rodzaju funkcje socjalne traktowane sg przez pracownikow
zatrudnionych w SOEs jako naturalne i pozytywne, to z punktu widzenia ca-
tosci gospodarki sytuacja nie jest jasna. Przywileje pracownicze pewnej grupy
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zatrudnionych tamig zasad¢ réwnosci wobec prawa i wprowadzajg napiecia
spoteczne. A celem zwigzkéw zawodowych w SOE:s stala si¢ nie tyle obrona
praw pracowniczych (ktore z reguly sa i tak zagwarantowane i przestrzegane
w wyzszym stopniu niz w przedsigbiorstwach prywatnych), lecz ,wyszarpywa-
nie” kolejnych podwyzek plac i kolejnych przywilejow i bonuséw (Bower, 2017;
Matuszak i Szarzec, 2019).

Funkcja strategiczna

Funkgcja ta obejmuje réznorodne przejawy dziatalnosci SOEs, mieszczace sie
w granicach ,racji stanu” danego kraju. Jej realizacja oznacza, ze SOEs biorg
udzial w zapewnianiu panstwu bezpieczenstwa (wojskowego, energetycznego
itp.), a takze projekc;ji sity, zaréwno twardej, jak i migkkiej (Levesque, 2017).
Ta pozaekonomiczna funkcja pojawia si¢ gléwnie w krajach aspirujacych do
roli mocarstw, czy to w skali globalnej (jak Chiny, Rosja czy Indie), czy regio-
nalnej (jak Indonezja, Egipt czy Brazylia), w ktérych jednoczesnie skala SOEs
jest wysoka. Jest $wiadomie ksztaltowana przez panstwowego wlasciciela SOE.
W praktyce zakres ,,strategicznosci” jest subiektywnie okreslany przez rzad
i moze by¢ zarysowany bardzo szeroko.

Zwykle funkcja strategiczna dotyczy tych SOEs, ktére funkcjonuja poza
granicami kraju pochodzenia. Celem moze by¢ wprzegniecie SOEs w polityke
panstwa pochodzenia, czego przykladem moze by¢ przejmowanie zagranicz-
nych spotek w wielu krajach §wiata przez chinskie SOEs. Te ostatnie, szczego6lnie
najwieksze, otwarcie staja si¢ narzedziami realizowania strategicznych intereséw
geopolitycznych panstwa, poprzez wiaczanie roznych panstw i ich gospodarek
do strefy wptywow chinskich. W wielu krajach rodzi to z kolei reakcje obronne
w postaci wykorzystywania rodzimych SOEs do przeciwdziatania temu zjawisku.

Funkcja drapiezcza

Istnienie SOEs stwarza dla rzadu pokuse¢ wykorzystywania ich do dziatan w zlej
wierze, sprzecznych z imperatywem dobra wspolnego, zawsze deklaratywnie
obowiazujacym w ramach sektora publicznego. Funkcja drapiezcza obejmuje
réznorodne sytuacje, gdy SOE staje si¢ obiektem realizacji renty politycznej.
Wydaje sig, ze panstwo i jego funkcjonariusze mogg uzyskiwac réznego rodza-
ju renty polityczne przy wykorzystywaniu SOEs, znacznie latwiej i w sposob
mniej widoczny (i prawdopodobnie mniej zakl6cajacy mechanizm rynkowy)
niz w przypadku oddziatywan regulacyjnych.
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Paradoksalnie immanentny zwigzek funkcji drapiezczej z istnieniem SOEs
wywoluje dwie biegunowo rézne konsekwencje. W niektérych krajach, takich
jak Stany Zjednoczone, Wielka Brytania czy Australia, jest czynnikiem znieche-
cajacym do tworzenia i utrzymywania SOEs, a nawet uzasadniajagcym dzialania
nacjonalizacyjne. Z kolei w innych krajach, ustrojowo odlegltych od liberalnej
demokracji, ta wlasnie funkcja stanowi niepisana, nieco wstydliwa, acz po-
wszechnie przyjmowang przez wladze polityczne przestanke do istnienia SOEs.

Ze wzgledu na rodzaj beneficjentéw mozna wyrézni¢ dwie odmiany wta-
Scicielskiej renty politycznej. W pierwszej, partykularnej, beneficjentami sa
konkretne osoby lub podmioty wskazywane przez SOE lub panstwowego wta-
$ciciela. Renta moze przybiera¢ bardzo rézne postaci: nepotyzm, zatrudnienie na
fikcyjnych stanowiskach, zatrudnienie z nadzwyczajnie wysokim wynagrodze-
niem, zlecenia dla ,,zaprzyjaznionych” firm, finansowe wspieranie okreslonych
przedsiewzie¢ sportowych lub kulturalnych itp.

Druga odmiana, renta reprodukcji wladzy, wystepuje wtedy, gdy beneficjent
jest zbiorowy, najczesciej w postaci partii politycznej (albo weziej — ekipy poli-
tycznej) sprawujacej wladze. Renta czerpana z SOE moze mie¢ rozne konkretne
przejawy, determinowane zaréwno stopniem zuchwalosci i arogancji wtadzy, jak
i kontekstem kulturowym i historycznym danego kraju. Moze to by¢ na przykfad
sponsoring imprez partyjnych, wydatki reklamowe (czesto bezproduktywne)
w mediach sprzyjajacych wtadzy, finansowanie przedsiewzie¢ gospodarczych
o zabarwieniu politycznym. Moze to by¢ réwniez mozliwo$¢ manipulowania
(na przyktad przed wyborami parlamentarnymi) cenami towaréw ,wrazliwych
politycznie”, jak benzyna czy energia elektryczna, dostarczanymi przez SOEs.

Renta polityczna pierwszej odmiany jest immanentnie zwigzana z istnie-
niem SOEs we wszystkich krajach §wiata, cho¢ oczywiscie jej skala (a wiec
strata spoteczna) jest zasadniczo rézna w roznych gospodarkach - od znikomej
w Norwegii czy Szwecji do bardzo znacznej w Rosji czy Brazylii. Renta repro-
dukcji wladzy pojawia sie jedynie sporadycznie w krajach wysoko rozwinietych,
natomiast tradycyjnie miala i ma nadal istotny wymiar we wszystkich w zasadzie
krajach rozwijajacych sig, a takze postsocjalistycznych.

Podsumowanie

Ani wezsza (bazujgca na wielkosci udzialéw wtascicielskich), ani szersza (oparta
na istnieniu kontroli korporacyjnej ze strony panstwa) definicja przedsi¢biorstw
panstwowych nie przyblizaja nas do poglebionego zrozumienia, czym sa w isto-
cie we wspolczesnej gospodarce tego rodzaju podmioty gospodarcze. Wynika
to z faktu, Ze tym samym pojeciem - przedsigbiorstwo panstwowe — okresla
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sie z reguly dwa rézne byty ekonomiczne, o réznej roli w gospodarce i réznych
funkcjach. ,,Przedsiebiorstwa panstwowe” w réznych ukladach instytucjonalnych
iwréznych ustrojach polityczno-gospodarczych sg w istocie innymi podmiota-
mi, funkcjonujacymi wedlug innych zasad i pelnigcymi inne funkgje.

Zwykle w krajach rozwinietych, z dobrze wykszatlconym systemem instytu-
cjonalnym, SOEs maja charakter przedsiebiorstw publicznych. Takie przedsie-
biorstwo jest dobrem wspdlnym nalezgcym posrednio do wszystkich obywateli.
Jest elementem bogactwa narodowego, nad ktérym piecze sprawuje rzad. Jego ce-
lem jest realizowanie réznych spotecznie uzytecznych funkeji, gléwnie o ekono-
micznym charakterze, czgsto wynikajacych z utrwalonej spuscizny historycznej,
ktore nie zawsze moga by¢ zrealizowane przez przedsiebiorstwo prywatne. Cho¢
z reguly efektywno$¢ przedsigbiorstw publicznych nie doréwnuje efektywnosci
podmiotéw prywatnych, to funkcjonujg one w ramach jasno okreslonych zasad
i podlegaja procedurom demokratycznej kontroli.

W innych krajach, zwykle nizej rozwinigtych i o stabo wyksztalconym fadzie
instytucjonalnym, SOEs maja charakter przedsigbiorstw rzadowych. To w istocie
przedsiebiorstwa bedace wlasnoscig partii sprawujacej rzady, forma tupu poli-
tycznego przypadajacego aktualnej wladzy panstwowej i jej atrybut. Celem tego
rodzaju przedsigbiorstw panstwowych jest realizowanie funkcji wyznaczonych
bezposrednio przez rzad, w szczegélnosci funkcji drapiezczej, kreowanie renty
politycznej. Efektywnos¢ funkcjonowania przedsiebiorstw rzadowych, generalnie
rzecz biorac, nie musi by¢ nizsza niz podobnych przedsiebiorstw prywatnych, gdyz
posiadaja one réznego rodzaju przywileje ze strony rzadu - wiasciciela, ktory zwy-
kle zapewnia im pozycje monopolistyczng czy quasi-monopolistyczng na rynku.

Fenomen przedsigbiorstw panstwowych we wspoltczesnej gospodarce, roz-
norodnos¢ ich wystepowania i réznorodno$¢ wypelnianych przez nie funkeji
potwierdza zauwazany coraz powszechniej przez badawczy fakt, ze ekonomia
jest naukg kontekstowg (Maczyniska, 2024). Ze zjawiska i procesy ekonomiczne
nalezy bada¢, analizowac i ocenia¢ w konkretnych warunkach, miejscu i czasie,
a formutowanie wnioskéw i zalecen o charakterze uniwersalnym jest czgsto
obarczone bledem typu pars pro toto.
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